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El	 objetivo	 del	 presente	 estudio	 es	 proponer	 el	 diseño	 de	 un	nuevo	
sistema	para	financiar	la	educación	pública	en	el	Perú,	cuyo	enfoque	
central	sea	el	suministro	de	recursos	basado	en	la	población	atendida	
y	 con	 criterios	 compensatorios,	 dependiendo	 de	 las	 características	
de	 las	 instituciones	 educativas	 y	 las	 características	 de	 los	 alumnos,	
en	un	contexto	de	descentralización	administrativa	y	orientado	a	 los	
resultados	del	proceso	educacional.	
Los	 objetivos	 específicos	 buscan	 dar	 respuesta	 a	 las	 siguientes	
preguntas	centrales:
•	 ¿Cómo	utilizar	una	fórmula	per cápita	para	financiar	la	educación	
en	 forma	 eficiente,	 efectiva	 y	 equitativa,	 en	 un	 contexto	 de	
descentralización	y	con	un	enfoque	basado	en	resultados?






El	 estudio	 toma	 en	 cuenta	 un	 conjunto	 de	 dificultades	 que	














los	objetivos	de	calidad	y	equidad	educativa.	Así,	 sobre	 la	base	de	 la	









Los	 países	 de	 América	 Latina	 enfrentan	 el	 desafío	 de	 mejorar	 la	
eficiencia	de	su	gasto	en	educación.	En	general,	estos	países	realizan	un	
esfuerzo	de	gasto	-en	relación	al	PBI-	similar	al	de	países	desarrollados3.	
Sin	 embargo,	 sus	 necesidades	 de	 inversión	 son	mucho	mayores;	 en	
primer	 lugar,	 su	nivel	de	 gasto	por	 alumno	 es	mucho	más	bajo	que	
en	 países	 de	 la	 Organización	 para	 la	 Cooperación	 y	 el	 Desarrollo	
Económico	(OECD),	debido	a	que	tienen	una	población	más	joven.	
Adicionalmente,	 enfrentan	 un	 conjunto	 de	 desafíos	 en	 términos	 de	
política	 educacional	 que	 requieren	 de	 mayores	 recursos	 financieros:	
completar	los	aumentos	de	cobertura	(principalmente	en	educación	pre	
escolar	y	el	segundo	ciclo	de	educación	secundaria);	mejorar	la	calidad	
de	 los	 sistemas	educativos	 (referencia	a	 su	baja	ubicación	en	 ranking	
PISA	 y	TIMSS);	 disminuir	 las	 brechas	 educacionales	 entre	 distintos	
segmentos	 de	 la	 población	 (urbano-rural);	 sectores	 de	 altos	 ingresos	
frente	a	los	de	bajos	ingresos;	población	de	lengua	indígena,	etc.
En	 la	mayor	 parte	 de	 los	 países	 de	 la	 región,	 los	 presupuestos	
educativos	 parecen	 asignarse	 sobre	 la	 base	 de	 criterios	 históricos,	














y	Asia	Central,	 la	 fórmula	más	 común	de	 asignación	del	 gasto	 es	 el	
financiamiento	per	cápita	o	por	alumno	atendido.
La	 discusión	 sobre	 el	 financiamiento	 de	 la	 educación	 está	 muy	
ligada	a	las	políticas	educacionales	de	los	países	de	América	Latina;	en	
este	 sentido,	 diversas	 dimensiones	 de	 la	 política	 educacional	 se	 verán	




la	educación	 frente	a	 si	 es	una	unidad	regional	 (provincial,	municipal	




Un	 tema	 adicional	 para	 analizar	 en	 el	 diseño	de	un	 sistema	de	
financiamiento	se	plantea	en	el	caso	de	países	que	han	implementado	
una	 descentralización	 educacional	 a	 nivel	 de	 las	 escuelas,	 en	 lo	 que	














criterios	 se	asignan	estos	 fondos	y	cuáles	 son	 los	 tipos	de	gastos	que	
son	 descentralizados	 hasta	 este	 nivel	 (por	 ejemplo:	 remuneraciones,	
insumos	escolares,	insumos	de	administración	general,	mantención	de	
infraestructura,	etc.).	
El	objetivo	de	 este	 capítulo	 es	 revisar	 la	 literatura	 internacional	












En	 general,	 requieren	 implementar	 algún	 tipo	 de	 reforma	 en	
sus	 sistemas	 educacionales,	 las	 cuáles	 obviamente	 dependen	 de	 la	
realidad	local,	pero	que	van	a	generar	un	impacto	importante	en	los	
presupuestos	 educacionales.	En	primer	 lugar,	 existen	 casos	de	países	
donde	 es	 necesario	 aumentar	 la	 cobertura	 escolar,	 dado	 que	 aún	
persisten	déficits	en	las	tasas	de	cobertura	en	pre	escolar	y	en	secundaria;	
o	 países	 que	 requieren	 aumentos	 de	 la	 jornada	 escolar	 y	 asociado	 a	
ello	 requieren	 una	 nueva	 infraestructura.	 En	 segundo	 lugar,	 existen	
países	 que	 han	 implementado	 reformas	 de	 currículum	 y	 un	 mayor	
énfasis	en	el	uso	de	las	TIC	como	medio	para	mejorar	los	aprendizajes;	




aprendizaje	 (como	 PISA	 y	TIMSS)	 pueden	 originarse	 en	 currículos	





Adicionalmente,	 un	 elemento	 transversal	 y	 central	 de	 muchas	
reformas	educativas,	es	la	necesidad	de	implementar	políticas	docentes	
para	lograr	atraer,	retener	y	motivar	a	docentes	de	excelencia.	Para	ello,	
un	 elemento	 primordial	 en	 las	 propuestas	 para	mejorar	 los	 sistemas	
educativos	es	la	discusión	sobre	los	cambios	requeridos	en	la	estructura	
de	remuneraciones	docentes,	es	decir,	cómo	transitar	desde	esquemas	
planos	 que,	 básicamente	 remuneran	 al	 docente	 sobre	 la	 base	 de	 su	
experiencia,	 hacia	 esquemas	 que	 involucren	 sistemas	 de	 evaluación	





sus	 estructuras	 de	 remuneraciones	 y	 nuevas	 carreras	 docentes	 que	
introducen	 evaluaciones,	 bonos	 e	 incentivos	 para	 aquellos	 que	 se	
incorporan	a	la	profesión.	La	existencia	de	estas	dos	escalas	obviamente	
va	 a	 complicar	 las	 fórmulas	 de	 asignación	 del	 gasto	 y	 es	 un	 tema	 a	
considerar	en	el	diseño	de	fórmulas	de	financiamiento.
Muchas	 de	 las	 reformas	 educativas,	 como	 las	 planteadas	
previamente,	tienen	un	fuerte	impacto	en	términos	de	gasto	fiscal.	Por	lo	
tanto,	la	base	o	condición	previa	de	cualquier	reforma	-aparentemente-	
es	 contar	 con	 un	 sistema	 de	 financiamiento	 que	 provea	 la	 suficiente	
cantidad	de	 recursos	 y	 los	 entregue	 en	 forma	 transparente,	 ordenada	




En	 los	 países	 de	 América	 Latina	 predominan	 los	 modelos	 de	
financiamiento	a	la	oferta	(a	los	establecimientos	escolares)	los	cuales	
asignan	los	fondos	a	las	instituciones	educativas	en	función	de:	criterios	
históricos	 o	 incrementalistas;	 criterios	 normativos	 o,	 basados	 en	 los	
insumos	utilizados.
Los	modelos	de	oferta	han	sido	criticados	en	la	literatura,	básicamente	
por	 dos	 razones:	 (i)	 por	 basarse	 en	 metodologías	 poco	 transparentes	
para	la	asignación	de	los	presupuestos	y	(ii)	por	tender	a	presionar	los	
costos	de	la	educación,	debido	que	existen	incentivos	para	incrementar	
las	dotaciones	docentes	 y	disminuir	 el	número	de	 alumnos	 atendidos	
(Kataoka,	 2008	 y	 González,	 2007).	 Posteriormente	 profundizaremos	
este	análisis,	al	examinar	experiencias	más	concretas	de	estos	modelos.
Las	 dificultades	 de	 implementación	 de	 los	 modelos	 más	
tradicionales	de	oferta,	ha	sido	una	de	las	razones	que	ha	motivado	la	
investigación	 sobre	modelos	 alternativos	 de	 financiamiento.	 Pero,	 la	
discusión	sobre	mecanismos	de	asignación	de	recursos	educacionales	




lugar,	 las	presiones	 en	muchos	países	por	 lograr	una	mayor	 equidad	
en	el	sistema	educacional,	que	también	conducen	a	investigar	cuál	es	
el	 sistema	 de	 financiamiento	 que	mejor	 contribuye	 a	 este	 propósito	
(Mitch,	2004).	
Como	 consecuencia	 de	 estos	 procesos	 y	 de	 estos	 análisis,	 los	
mecanismos	de	asignación	del	gasto	educacional	han	ido	cambiado	en	
el	tiempo.	Así,	desde	modelos	iniciales	de	oferta,	donde	los	presupuestos	










educativas	 tomen	 decisiones	 que	 sean	 consistentes	 con	 los	 objetivos	
generales	del	sistema	educativo.
2.2. ¿Cómo se asignan o determinan los presupuestos educacionales?
Hoy	 en	 día	 la	 mayor	 parte	 de	 los	 países	 desarrollados	 (o	 que	 han	
introducido	reformas	recientes	a	sus	sistemas	educativos)	asignan	los	
presupuestos	desde	un	nivel	central	hacia	niveles	intermedios,	niveles	
locales	 o	 escuelas	 utilizando	 fórmulas	 explícitas	 que	 incorporan	
criterios	 definidos	para	 la	 asignación	de	 los	 recursos.	Estas	 fórmulas	
pueden	 tomar	 distintas	 formas	 e	 incluir	 distintos	 parámetros,	 pero	
crecientemente	 incorporan	 criterios	 per cápita,	 como	 discutiremos	 a	
continuación.
	




















Hay	 diversas	 experiencias	 de	 programas	 o	 intervenciones	 a	 la	
demanda,	 que	 están	 dirigidos	 a	 grupos	 específicos	 de	 la	 población,	
como	 el	 programa	 de	Vouchers focalizado	 de	 Colombia,	Progresa	 en	
México	y	Bolsa Escola	en	Brasil,	que	han	tenido	interesantes	resultados	
al	expandir	la	cobertura	escolar7.	Por	otra	parte,	están	las	experiencias	
de	 sistemas	 de	 subsidios	 a	 la	 demanda	 de	 aplicación	 universal	 (al	
conjunto	del	sistema	escolar)	como	son	los	casos	de	Holanda	y	Chile.
Es	 importante	 resaltar	 que	 cuando	 los	 sistemas	 de	 asignación	
de	fondos	a	la	oferta	se	basan	en	la	población	atendida	comienzan	a	



















de	descentralización	de	 los	 sistemas	 escolares,	 que	hacen	 evidente	 la	
pregunta:	¿cómo	se	traspasan	los	fondos	o	presupuestos	educacionales	
desde	un	nivel	central	al	nivel	local?








En	 particular,	 el	 concepto	 de	 “fórmulas	 de	 financiamiento”	
(formula funding)	se	refiere	a	la	existencia	de	un	conjunto	de	criterios	







































tiene	ciertos	beneficios	en	 la	eficiencia	de	 la	 implementación	debido	




normalmente	 entregando	 mayores	 canales	 de	 participación	 y	 toma	
de	decisiones	 a	 la	 autoridad	 local	 y	 las	 escuelas.	 Se	ha	 señalado	que	


















basadas	 en	 las	 necesidades	 (“Needs Based Formula Funding”).	 Este	





Como	 hemos	 mencionado,	 los	 análisis	 sobre	 planificación	 del	
gasto	 en	 educación	 y	 el	 desarrollo	 de	 fórmulas	 de	 financiamiento	 se	
han	desarrollado,	en	general,	en	el	contexto	de	países	que	están	a	su	vez	
implementando	procesos	 de	 descentralización	 educacional	 o	 política.	
Pero	 la	 descentralización	 educacional	 no	 sólo	 implica	 reformas	 a	 los	




























Asignación tradicional o basada en insumos
El	financiamiento	tradicional	a	la	educación	se	ha	basado	en	proporcionar	
los	insumos	que	se	estiman	necesarios	para	la	provisión	de	la	educación	
(input-based),	 es	 decir,	 dotación	 docente	 y	 otros	 recursos	 humanos,	
libros,	 infraestructura,	 transporte	 escolar,	 etc.	 Este	 financiamiento	
también	 se	basa	 en	 la	disponibilidad	de	 recursos	y	 en	 las	 fuentes	de	
esos	ingresos,	luego	el	financiamiento	tiene	como	criterio	los	recursos	
disponibles	a	nivel	central	o	por	parte	de	las	autoridades	locales	(Ladd	




Una	 característica	 frecuente	 de	 estos	 presupuestos	 es	 que	 se	




























distinguir	 las	 necesidades	 de	 cada	 localidad,	 por	 problemas	 de	
información	desde	la	escuela	hasta	los	niveles	donde	se	toman	las	
decisiones	de	asignación	del	gasto.	Por	 tanto,	 la	 adecuación	del	
gasto	no	es	óptima	y	no	incorpora	las	necesidades	reales	(Kataoka,	
2008).
























utilizar	 fórmulas	de	 asignación	basadas	 en	 el	número	de	 estudiantes	
atendidos.	 Los	 países	 que	 han	 realizado	 reformas	 recientes	 a	 sus	
sistemas	educativos,	como	en	Europa	y	Asia	Central,	también	las	están	
utilizando	(Abu-Ghaida,	2010).	
Como	 hemos	 señalado,	 estos	 cambios	 en	 los	 sistemas	 de	




en	 el	 sistema	 de	 financiamiento	 el	 cual	 ha	 incentivado	 una	 mayor	
descentralización	en	la	toma	de	decisiones.	Estas	reformas	también	han	
apuntado	a	entregar	mayor	accountability	al	sistema	escolar.
En	 este	 tipo	 de	 asignación	 es	 frecuente	 la	 incorporación	 de	
















•	 Los	 esquemas	 basados	 en	 FPC	 facilitan	 los	 procesos	 de	
descentralización	 e	 incrementan	 los	 niveles	 de	 accountability;	





e	 incrementando	 la	 eficiencia,	 en	 especial	 en	 escuelas	 pequeñas	
(Kataoka,	2008)13.


























Cuando	 se	 evalúan	 las	 ventajas/desventajas	 de	 los	 esquemas	 de	






a	 las	 familias	 (por	 ejemplo,	 vía	 Voucher),	 o	 que	 los	 recursos	 sean	
entregados	a	las	escuelas	en	función	de	la	población	escolar	(“los	fondos	


























crear	 “redes	 de	 escuelas”	 bajo	 el	 nuevo	 esquema	 de	 financiamiento,	
para	lograr	que	estas	cuenten	con	un	tamaño	(escala)	apropiado	(Abu-
Ghaida,	2010).	

































cierta	 progresión	 en	 el	 tiempo	 en	 sus	 reformas.	 En	 este	 sentido,	 las	
recomendaciones	 de	 la	 experiencia	 internacional	 pueden	 visualizarse	
como	 recomendaciones	de	 largo	plazo,	 donde	 las	 fórmulas	debieran	
incluir	el	mayor	número	posible	de	 ítems;	 la	 fórmula	se	debe	definir	
a	nivel	del	estudiante,	el	presupuesto	debe	crecientemente	considerar	
criterios	up-down	 e	 incluir	 factores	 de	 compensación,	 que	 permitan	
plantearse	como	objetivo	estratégico	de	largo	plazo	la	equidad	vertical	
del	sistema	educacional.






determinada	 cantidad	 de	 recursos	 al	 establecimiento	 (o	 región)	 en	
cuestión.	Se	debe	aclarar	además	que,	 independiente	de	 la	discusión	
previa	 sobre	 los	modelos	de	financiamiento,	 es	necesario	 contar	 con	
estimaciones	 de	 costos	 de	 la	 educación	 (para	 una	 escuela,	 región	 o	
comuna)	que	validen	posteriormente	las	fórmulas	a	aplicar.
Así,	las	estimaciones	de	costos	pueden	ser	útiles	para	determinar	
el	 valor	 de	 los	 servicios	 de	 educación	 que	 reciben	 los	 niños	 (o	 la	
escuela,	si	los	“fondos	siguen	a	los	niños”)	en	un	modelo	de	subsidio	a	
la	demanda.	Las	mismas	estimaciones	pueden	servir	para	determinar	
el	 monto	 de	 financiamiento	 en	 un	 modelo	 de	 subvención	 a	 la	
oferta	con	financiamiento	por	alumno.	Estas	estimaciones	 también	
son	 necesarias	 para	 determinar	 cuántos	 recursos	 se	 deben	 asignar	
a	 las	 regiones	 (distritos	 o	 comunas),	 en	 los	 casos	 de	 un	 modelo	
de	 subvención	 a	 la	 oferta	 mixto,	 que	 considere	 en	 la	 fórmula	 de	
asignación	el	número	de	alumnos	atendidos	en	conjunto	con	otras	










que	 no	 siempre	 las	 autoridades	 centrales	 pueden	 identificar	 con	
claridad	cuánto	y	cómo	se	debe	gastar	para	lograr	los	mejores	resultados	











los	 recursos	 y	mayores	 grados	 de	 accountability	 de	 cada	 uno	 de	 los	
actores	involucrados	en	el	sistema	educativo.
2.4. Problemas específicos
A	 continuación	 destacamos	 algunos	 aspectos	 que	 la	 literatura	 y	 la	
experiencia	internacional	anticipan	que	son	especialmente	complejos	
de	abordar	en	las	reformas	a	los	sistemas	de	financiamiento	educacional.
















o	a	nivel	de	 las	 escuelas.	Las	 economías	de	escala	 se	pueden	 referir	 a	
algunas	actividades	o	programas	específicos,	por	ejemplo:	la	compra	o	





de	 economías	 de	 escala,	 determina	 la	 sugerencia	 metodológica	 de	




La	 definición	 de	 tamaños	 mínimos	 y	 los	 otros	 criterios	 de	





Los	 resultados	de	este	 tipo	de	análisis	van	a	depender	 significa-
tivamente	 de	 la	 estructura	 geográfica	 del	 país,	 de	 la	 distribución	 de	
la	población,	y	de	las	facilidades	de	medios	de	transporte	entre	otras	
consideraciones,	dado	que	la	escuela	debe	estar	a	un	tiempo	prudente	










El sistema de financiamiento y las remuneraciones docentes
Un	tema	adicional	relacionado	con	el	sistema	de	financiamiento	es	el	
esquema	de	remuneraciones	docentes.	Crecientemente	en	los	últimos	
años	 hay	 una	 mayor	 preocupación	 por	 atraer,	 motivar	 y	 retener	
a	 docentes	 de	 excelencia	 y	 ello	 ha	 incentivado	 para	 que	 se	 estudien	
diversos	 esquemas	 de	 remuneraciones	 docentes	 que	 contribuyan	 a	








Sin	 embargo,	 no	hay	un	 enfoque	único	 sobre	 cómo	 introducir	
incentivos	en	la	política	docente,	y	las	experiencias	de	los	países	difieren	





Harvey-Beavis	 (2000)	 revisan	 las	 características	 de	 los	 sistemas	













a	 la	 vez	 que	mantienen	 el	 sistema	 existente	 de	 remuneraciones	 para	
los	docentes	antiguos,	dado	que	en	estos	casos	coexisten	dos	sistemas	







forma	 pareja.	De	 hecho,	 una	 experiencia	 interesante	 a	 este	 respecto	
es	el	caso	de	Holanda,	que	ha	 llevado	al	Gobierno	a	tomar	medidas	















Un sistema de financiamiento con mayor equidad
En	los	últimos	años	y	en	la	medida	que	los	países	se	han	preocupado	
crecientemente	 por	 las	 desigualdades	 educativas,	 las	 fórmulas	 de	
financiamiento	 han	 comenzado	 a	 incluir	 “compensaciones”	 para	 la	
población	 que	 presenta	 mayores	 dificultades	 para	 educarse.	 Estas	
compensaciones	pueden	orientarse	hacia	diferentes	poblaciones:	la	de	
menores	 recursos,	 la	 inmigrante,	 la	población	que	habla	una	 lengua	
nativa,	la	que	presenta	discapacidades	particulares,	etc.
En	particular,	esta	preocupación	por	la	equidad	de	los	resultados	





escuelas	 en	 función	 de	 deciles	 de	 establecimientos,	 construidos	 en	
función	del	nivel	socioeconómico	de	sus	alumnos;	mientras	más	bajo	
el	 decil,	mayores	 recursos	 recibe	 la	 escuela.	 En	 Irlanda,	 se	 entregan	
recursos	adicionales	por	alumno,	de	acuerdo	al	porcentaje	de	alumnos	
“desaventajados”	 con	 que	 cuente	 el	 establecimiento	 (fijando	 un	
financiamiento	mínimo	por	escuela)18.
Uno	de	los	ejemplos	más	conocidos	es	Holanda19,	donde	se	aplica	
una	 fórmula	 de	 fondos	 por	 alumno	 ponderados	 (Weighted Student 
18	 Ver,	 para	 Irlanda:	 http://www.citizensinformation.ie/categories/education/primary-and-
post-primary-education/going-to-primary-school/giving_children_an_even_break_by_tac-
kling_disadvantage.	Para	Holanda:	http://www.european-agency.org/country-information/








Funding, WSF),	que	 tiene	 tres	 características:	 los	 recursos	 se	 asignan	
en	forma	per	cápita;	el	monto	se	ajusta	(weight)	por	las	necesidades	de	










En	 el	 caso	 del	 Perú,	 la	 necesidad	 de	 implementar	 criterios	 de	
compensación	ameritaría	un	estudio	más	detallado,	dado	que	parece	
existir	una	alta	correspondencia	entre	los	tipos	de	escuela	y	los	patrones	
de	 la	 población	 atendida	 (por	 ejemplo,	 respecto	 al	 tema	 lengua).	
Por	 esta	 razón,	 puede	 que	 una	 diferenciación	 de	 tipos	 de	 escuela	
automáticamente	incorpore	también	diferencias	socioeconómicas.
Financiamiento en un esquema de mayor accountability
Finalmente,	 un	 elemento	 que	 propiamente	 va	 más	 allá	 del	 tema	
del	 financiamiento,	 pero	que	 es	 necesario	para	 asegurar	 la	 eficiencia	










-	 Establecer	 condiciones	 básicas	 de	 transparencia	 y	 rendición	 de	











ha	 implicado:	 (i)	 la	 definición	 de	 estándares	 de	 calidad	 educativa,	











composición	 y	 distribución,	 con	 el	 fin	 de	 identificar	 los	 principales	
problemas	 que	 se	 deben	 enfrentar	 y	 las	 posibilidades	 y	 restricciones	
para	su	reforma.	
3.1. Descripción del actual sistema de financiamiento a la 
educación
Lo	primero	 a	 considerar	 es	 que	 los	montos	 de	 recursos	 económicos	
destinados	a	 la	 función	educación	han	experimentado	un	 importan-










(PIA)	 se	 ha	 incrementado	 en	 forma	 sostenida	 del	 2005	 al	 2010	 y	










de	72%).	En	el	 sector	educación	el	presupuesto	 se	ha	 incrementado	
los	últimos	cinco	años.	Un	hecho	importante	es	que	a	partir	del	2007	






Evolución del Presupuesto Nacional en Educación PAI, 2005 - 2010 
(millones de nuevos soles)
Fuente:	SIAF.
A	su	vez,	los	gobiernos	regionales	se	han	visto	además	favorecidos	
por	mayores	 recursos	del	 canon,	 sobre	 canon	y	 regalías	mineras.	En	





Si	 se	 analiza	 la	 asignación	 de	 los	 recursos	 entre	 programas	 y	
actividades	principales	de	la	función	de	educación	y	cultura	(Cuadro	
1),	 se	 observa	 que,	 en	 el	 año	 2008,	 alrededor	 del	 50%	 del	 Gasto	
Público	Educativo	se	destinaba	a	los	Programas	de	Educación	Básica	
(inicial,	primaria	 y	 secundaria),	 seguido	del	Programa	de	Educación	
Superior	 (17%);	 luego,	 en	 el	 2010,	 casi	 el	 72%	 de	 los	 recursos	 se	






millones	 en	 el	 2003	 a	 casi	 S/.	 870	mil	millones	 en	 el	 2007	 y	 a	 S/.	
3990	millones	 en	 el	 2010).	De	 hecho,	 los	 aumentos	 presupuestales	
destinados	al	sector	educativo	de	los	últimos	años	han	estado	dirigidos	
a	programas	que	son	manejados	desde	la	Sede	Central	(Programa	de	














Gasto público en la función Educación y Cultura:
reporte de ejecución por programas 2003-2010
(millones de nuevos soles)
Programas 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009* 2010*
Educación	Básica	 4619,0	 5284,0	 5597,0	 6213,0	 6875,0	 7436,1	 10218,6	 10733,3
		 69,9%	 69,9%	 66,1%	 65,9%	 58,5%	 51,1%	 70,1%	 71,7%
Educación	Superior		 1166,0	 1299,5	 1642,0	 1785,5	 2183,0	 2450,4	 2964,4	 2812,4
		 17,7%	 17,2%	 19,4%	 18,9%	 18,6%	 16,8%	 20,3%	 18,7%
Administración	 429	 450	 555	 657	 720	 830	 908	 981
		 6,5%	 6,0%	 6,6%	 7,0%	 6,1%	 5,7%	 6,2%	 6,6%
Capacitación	y	 35	 69	 82	 62	 72	 92	 161	 148
Perfeccionamiento	 0,5%	 0,9%	 1,0%	 0,7%	 0,6%	 0,6%	 1,1%	 1,0%
Infraestructura	 87	 111	 180	 263	 867	 1951	 -	 -
Educativa	 1,3%	 1,5%	 2,1%	 2,8%	 7,4%	 13,4%	 -	 -
Otros	programas	1/	 268	 342	 411	 446	 1026	 1795	 318	 285
		 4,1%	 4,5%	 4,9%	 4,7%	 0	 12,3%	 2,2%	 1,9%
Total	Función







Si	 se	 analiza	 la	 distribución	 entre	 categorías	 de	 gasto	 a	 nivel	
nacional,	 se	 tiene	 que	 el	 principal	 gasto	 ha	 sido	 el	 de	 planillas	 para	
el	 pago	 de	 los	 docentes	 y	 del	 personal	 administrativo	 de	 educación	
que	 ha	 representado	 70%	 en	 promedio,	 seguido	 por	 el	 gasto	 en	




Evolución del presupuesto inicial de apertura total en educación 
2000 – 2010
 (millones de nuevos soles a precios del 2000)
Año  Gasto por categoría   Porcentaje del gasto total por categoría
 
 Personal Bienes Inver- Otros  % personal % % %
 y obli- y siones gastos Total y obli- bienes Inver- otros
 gaciones servicios ** ***  gaciones y siones gastos
 sociales     sociales servicios ** ***
2000 3541 737 702 176 5157 69% 14% 14% 3%
2001 3719 870 408 196 5192 72% 17% 8% 4%
2002 4328 880 569 207 5984 72% 15% 10% 3%
2003 4441 950 509 456 6356 70% 15% 8% 7%
2004 5011 900 332 250 6494 77% 14% 5% 4%
2005 5274 868 521 296 6959 76% 12% 7% 4%
2006 5641 896 525 318 7381 76% 12% 7% 4%
2007 6026 1060 935 418 8439 71% 13% 11% 5%
2008 5874 1576 1318 651 9420 62% 17% 14% 7%
2009* 6043 1324 1559 760 9686 62% 14% 16% 8%










	 Fuente:	SIAF.	Elaboración	propia.		 		 	








de	 lo	 anterior,	 las	 instancias	 descentralizadas	 de	 gestión	 educativa,	
Direcciones	Regionales	de	Educación	(DRE)	y	Unidades	de	Gestión	
Educativa	 (UGEL),	 han	 mantenido	 un	 presupuesto	 que	 consiste	
en	 90%	 para	 remuneraciones	 y	 pensiones	 y	 sólo	 4%	 para	 bienes	 y	
servicios,	 limitando	 significativamente	 su	 autonomía	 y	 capacidad	de	
implementar	mejoras	en	el	sistema.		 	
Flujo de recursos en el sector educación
El	flujo	de	los	recursos	del	Estado	desde	el	gobierno	central	hasta	las	
unidades	ejecutoras	más	descentralizadas	y	usuarios	finales	es	complejo	
ya	 que	 en	 él	 participan	 varios	 agentes	 y	 está	 regido	 por	 las	 leyes	 y	
normas	de	presupuesto	que	se	aplican	al	sector	público.
En	primer	 lugar	 se	 encuentra	 el	 gobierno	 central,	 representado	
por	 el	 Ministerio	 de	 Educación,	 el	 cual	 es	 la	 fuente	 principal	 de	
financiamiento	de	la	Educación	Pública	en	el	país.	El	gobierno	central	
transfiere	recursos	monetarios	a	 los	gobiernos	regionales,	 los	cuales	a	
su	 vez	 transfieren	 recursos	 a	 las	 direcciones	 regionales	 de	 educación	
(DRE).	Todos	los	recursos	que	se	transfieren	a	los	organismos	regionales	
son	 monetarios	 y	 se	 destinan	 en	 un	 muy	 alto	 porcentaje	 a	 pagos	
relacionados	de	personal	 (docentes	 y	 administrativos)	 y	obligaciones	
sociales,	 aunque	 también	 se	 destinan	 bienes	 de	 capital	 (equipos	 e	
infraestructura)	 y	 la	 adquisición	 de	 bienes	 para	 el	 funcionamiento	
de	 las	 instituciones	 educativas	 (IIEE)	 y	 las	 instituciones	 de	 gestión	
intermedias.	







mecanismo	piloto	de	 transferencia	que	consiste	en	 trasladar	 recursos	
monetarios	 desde	 el	 gobierno	 central	 directamente	 a	 las	 IIEE,	
específicamente	a	las	APAFAS,	para	fines	de	reparación	y	mantenimiento	
de	 infraestructura	 básica.	 El	 primer	 año	 de	 funcionamiento,	 2009,	
se	 hizo	 para	 mantenimiento	 preventivo	 (sobre	 todo	 pintura)	 de	 las	
instituciones	 educativas	 y	 el	 año	 siguiente,	para	 el	mantenimiento	 e	
instalación	de	servicios	de	agua	y	desagüe	y	equipamiento	de	los	locales.	
Bajo	este	mecanismo,	se	distribuyeron	recursos	de	acuerdo	al	tamaño	
de	 la	 institución	 educativa	medido	por	 el	 número	de	 aulas22.	Aquel	













Finalmente,	 las	 UGEL	 son	 las	 ejecutoras,	 quienes	 proveen	














Flujo de recursos del Estado en el sector educación
	
	 *	Desde	 el	 2008	 el	MINEDU	 también	 transfiere	 recursos	 a	 las	 escuelas	para	que	 la	
APAFA	los	administre.
	 Fuente:	Ministerio	de	Educación.	Elaboración	propia.
Distribución de los recursos 
La	 principal	 fuente	 del	 financiamiento	 de	 la	 educación	 pública	 en	
el	 país	 son	 los	 recursos	 ordinarios,	 aquellos	 que	 el	 gobierno	 central	
obtiene	 a	 través	 de	 la	 recaudación	 de	 tributos	 y	 otros	 ingresos	 del	






del	 gobierno	 central	 que	 son	 destinados	 a	 educación,	 se	 distribuyen	
al	 interior	 de	 las	 regiones	 entre	 la	 Gerencia	 Regional	 de	 Desarrollo	












a	 las	 IE	 de	 una	 determinada	 área	 geográfica	 -por	 lo	 general	 el	 área	
correspondiente	a	un	distrito-	y	sobre	la	base	de	las	cuales	se	realiza	la	
formulación	presupuestaria	de	la	función	educativa.




no	 se	 ha	 presentado	 ninguna	 modificación	 en	 la	 distribución	 de	
éstos	luego	del	proceso	de	descentralización	educativa,	sino	más	bien	
que	 se	mantiene	 un	 sistema	 de	 distribución	 inequitativo,	 donde	 las	
regiones	 con	 menores	 niveles	 de	 pobreza	 reciben	 mayores	 recursos	
para	 la	 educación.	 Regiones	 como	Tumbes,	Moquegua,	 Arequipa	 y	
Tacna,	 que	 se	 encuentran	 entre	 el	 tercio	 de	 regiones	más	 ricas,	 son	



















Gastyo por alumno en Educación Básica 2004, 2008 y 2010







Así,	 se	 puede	notar	 que	no	 existe	mayor	 relación	 entre	 el	 gasto	por	
alumno	 y	 el	 número	 de	 habitantes	 por	 kilómetro	 cuadrado,	 por	 lo	
que	departamentos	con	menor	densidad	poblacional	 como	Loreto	y	
Ucayali	 cuentan	 con	niveles	 de	 gasto	por	 alumno	bastante	 similares	






Gasto promedio por alumno en Educación Básica 2010












“El canon será distribuido entre los gobiernos regionales y locales de acuerdo 
a los índices de distribución que fije el Ministerio de Economía y Finanzas 
en base a criterios de población y pobreza vinculados a la carencia de 
necesidades básicas y déficit de infraestructura”.	Los	 recursos	de	canon	
destinados	a	educación	han	aumentado	de	forma	absoluta	en	la	mayor	
parte	 de	 los	 gobiernos	 regionales	 debido	 a	 la	 bonanza	 económica	
del	 país,	 sin	 embargo,	 este	 incremento	 no	 ha	 permitido	mejorar	 la	
inequitativa	distribución	de	aquellos	destinados	a	educación.	El	gráfico	







Distribución de recursos ordinarios y recursos del canon gastados






Un	último	 tema	a	 resaltar	 es	 la	 falta	de	 equidad	encontrada	en	
la	 asignación	 de	 recursos.	Así,	 el	 principal	 problema	 en	 cuanto	 a	 la	
distribución	 de	 los	 recursos	 públicos	 destinados	 al	 sector	 educativo	
entre	 regiones	 es,	 que	 el	 sistema	no	 contempla	mecanismos	basados	
en	 variables	 relevantes	 para	 el	 financiamiento	 que	 se	 encuentren	
relacionadas	 con	 los	 costos	 o	 los	 requerimientos	 de	 la	 educación	 ni	









3.2. Restricciones y problemas del sistema	
	
El proceso de descentralización
El	proceso	de	descentralización	de	la	educación	implica,	ineludiblemente,	














de	Educación	 (LGE),	 aprobada	en	 julio	del	2003.	Si	bien	 la	norma	
surge	para	adecuar	el	marco	normativo	institucional	del	sector	al	nuevo	
modelo	 de	 estado	 descentralizado,	 presenta	 algunas	 inconsistencias	
con	 las	normas	que	 rigen	 el	proceso	descentralizador	 (Ley	Orgánica	
de	Gobiernos	Regionales,	LOGR	y	Ley	Orgánica	de	Municipalidades,	
LOM)	y	deja	algunos	vacíos.	Así,	por	ejemplo,	mientras	la	LGE	expresa	
que	 la	 institución	 educativa	 es	 el	 eje	 de	 la	 educación	 en	 el	 país,	 el	
marco	normativo	de	la	descentralización	-LOGR	y	LOM-	otorga	a	los	
gobiernos	regionales	un	rol	predominante	y	considera	a	los	municipios	
como	 las	 instituciones	 ejes	 del	 sistema	 educativo,	 otorgándoles	






















normativa	 vigente,	 compartidas	por	dos	o	más	niveles	 aunque	 en	 la	
práctica	 no	 se	 cumpla.	 Una	 muestra	 especialmente	 importante	 de	
duplicidad	de	 funciones	 se	observa	 en	 relación	 a	 la	 implementación	




locales”,	 sin	 siquiera	mencionar	 la	coordinación	con	el	nivel	central.	
Además,	los	municipios	y	las	propias	IIEE	destinan	y	gestionan	recursos	
para	la	construcción	y	mantenimiento	de	infraestructura	educativa.	
Se	 resuelve	 que,	 es	 necesario	 definir	 claramente	 los	 niveles	 de	
autonomía	 y	 discrecionalidad	 del	 uso	 de	 los	 recursos	 en	 cada	 nivel	




•	 Producto	 de	 la	 falta	 de	 claridad,	 vacíos	 y	 duplicidades	 del	marco	
descentralizador,	 se	 ha	 generado	 tensión	 entre	 las	 regiones	 y	 el	
gobierno	 central.	 Los	 gobiernos	 regionales	 sostienen	 que	 no	 han	







•	 De	 acuerdo	 al	 marco	 institucional	 del	 sector	 y	 del	 modelo	 de	
descentralización,	el	Ministerio	de	Educación	debería	concentrarse	










que	 del	 total	 de	 recursos	 del	 canon	 destinados	 a	 infraestructura	
educativa	 correspondientes	 al	 porcentaje	 de	 ejecución	 de	 los	
gobiernos	 regionales,	 solo	 se	 ejecutó	 un	 43%	 en	 promedio	 en	 el	
2008	y,	en	el	2010,	aumentó	hasta	alcanzar	el	67%.	Aunque	se	vio	
un	 incremento	considerable,	 aún	un	 tercio	de	 los	 recursos	de	esta	













entre	 nivel,	 recursos	 y	 ejecución	 de	 los	 mismos.	 Estos	 resultados	











recursos,	 existe	 muy	 poco	margen	 de	 gestión	 y	 el	 grueso	 de	 los	
recursos	(95%	o	más)	se	destina	al	pago	de	planillas,	convirtiendo	










públicos	 destinados	 al	 sector	 educativo	 corresponden	 a	 gastos	 en	
remuneraciones	y	pensiones.	Si	se	consideran	los	recursos	destinados	
a	 los	 programas	 de	 inicial,	 primaria	 y	 secundaria,	 este	 porcentaje	
disminuyó	aproximadamente	al	60%	en	el	año	2010.	Ello	representa	
una	 importante	 limitación	 para	 una	 reforma	 orientada	 a	mejorar	 la	
asignación	 de	 recursos	 considerando	 sistemas	 de	 financiamiento	
vinculados	 al	 número	 de	 alumnos	 y/o	 a	 los	 resultados	 educativos.	



















Promedio de alumnos por docente 2010,



















que	 los	maestros,	 con	una	 jornada	 laboral	de	40	horas	pedagógicas,	






que	genera	aumentos	 salariales	 significativos	 (del	orden	de	alrededor	
de	50%	o	más,	dependiendo	de	 los	niveles	y	 si	 se	 trata	de	docentes	












Presupuesto por Resultados (PPR)















y	 parte	 de	 la	 educación	 primaria)	 y	 cubre	 poco	menos	 del	 8%	 del	
presupuesto	del	sector	en	el	año	2010.	
Así	 también,	 se	 ha	 avanzado	 con	 el	 costeo	 de	 las	 actividades	
educativas	 para	 cumplir	 con	 las	 metas	 propuestas	 (siguiendo	 el	
modelo	de	 salud)	 y,	dadas	 las	dificultades	de	diseño	y	multiplicidad	
de	actividades	y	finalidades	del	sistema,	se	ha	optado	por	enfocar	los	
esfuerzos	trabajando	inicialmente	en	el	acompañamiento	pedagógico.	
Para	 la	 creación	de	 este	 programa	 estratégico	 y	 su	 incorporación	 en	
el	marco	 de	 presupuesto	 por	 resultados	 se	 elaboró	 un	 protocolo	 de	
costeo	de	componentes	del	paquete	educativo	a	nivel	regional	y	se	ha	




el	 10%	 de	 las	 instituciones	 educativas	 de	 cada	 gobierno	 regional).	
Se	 viene	 trabajando,	 igualmente,	 en	 la	 creación	 de	 un	 sistema	 de	
seguimiento	y	monitoreo	de	las	actividades	costeadas	por	el	PELA,	que	
está	a	cargo	de	un	comité	conformado	por	los	gerentes	de	desarrollo	
social	de	 cada	gobierno	 regional,	 el	director	de	 la	DRE	y	 el	 gerente	
de	planeamiento	y	presupuesto.	En	el	2010,	el	PELA	ha	recibido	un	
incremento	presupuestal	de	17%	con	respecto	al	año	anterior	(si	bien	
se	mantiene	 por	 debajo	 de	 lo	 asignado	 en	 el	 2008)	 y	 ha	 crecido	 la	
proporción	del	presupuesto	asignada	a	los	gobiernos	regionales.




de	 costear	 y,	 más	 aún,	 financiar	 los	 requerimientos	 que	 implica	 el	
logro	 de	 las	metas	 planteadas.	 Así	 por	 ejemplo,	 en	 el	 año	 2010	 el	
PELA	 se	 amplió	 para	 atender	 también	 la	 educación	 inicial,	 lo	 cual	
requirió	indicadores	de	resultados	más	allá	de	la	prueba	de	evaluación	
de	2do	grado	de	primaria	y	la	ampliación	del	ámbito	de	aplicación	de	
las	pruebas	 censales,	 con	el	 consecuente	 incremento	de	 los	 recursos	
asignados	 a	 esa	 actividad.	 Además,	 se	 enfrentan	 dificultades	 de	
asignación	y	definición	de	funciones	y	de	recursos	para	cada	instancia	






más	 adelante	 los	 modelos	 de	 financiamiento	 per cápita	 tienen	 una	















educativa	 como	 se	 muestra	 en	 el	 capítulo	 de	 revisión	 de	 literatura	
internacional).	Esto	representa	un	elemento	importante	para	considerar,	




rurales	 pequeñas	 y	 dispersas,	 los	mecanismos	 de	 financiamiento	 (así	






ya	 que	 tiene	 como	 base	 la	 información	 recogida	 a	 través	 de	 encuestas	







en	 el	marco	de	 trabajo	 con	 el	Programa	 JUNTOS)	y	otros	que	 son	
manejados	por	el	área	de	informática.	De	este	modo,	para	mejorar	el	
sistema	y	lograr	su	integración,	se	requiere	que	cada	estudiante	tenga	































Adicionalmente,	 cabe	 mencionar	 que	 se	 vienen	 realizando	





viene	 implementando	 un	 estudio	 denominado	 Proyecto	 SUMA	 de	
USAID	 que	 tiene	 como	 objetivo	 la	 determinación	 y	 estimación	 de	
los	costos	de	los	servicios	de	educación	pública	básica	primaria	rural.	
El	 estudio	 se	 basa	 en	 la	 adaptación	 de	 la	 metodología	 utilizada	 en	
Sudáfrica	(elaborado	por	Research	Triangle	Institute)	que	consiste	en	
identificar	primero	el	paquete	mínimo	requerido	y,	luego,	determinar	
los	 costos	 de	 sus	 componentes,	 entre	 los	 cuales	 se	 consideran	
docentes,	acompañamiento	y	capacitación	docente,	materiales	y	textos	
educativos,	 equipamiento,	 infraestructura,	 entre	 otros.	 El	 estudio	
contempla,	considerar	las	diferencias	de	costos	correspondientes	a	las	
instituciones	educativas	urbanas	y	rurales,	tipo	de	institución	educativa	











Esto	 permite	 mejorar	 la	 transparencia,	 evita	 focos	 de	 corrupción	 y	
pérdidas	de	recursos	e	incrementa	el	nivel	de	accountability del	sistema	
escolar	y	 la	 equidad.	En	el	 caso	peruano,	 el	 empleo	de	una	 fórmula	
de	distribución	supone	una	mejora	sustancial	respecto	de	la	situación	
actual	que	se	basa	en	criterios	históricos.
Adicionalmente,	 la	 experiencia	 internacional	 muestra	 que	 esta	
fórmula	debe	basarse	en	el	sistema	de	“fondos	per cápita	o	por	alumno”	
(FPC),	 que	 incluyan	 criterios	 de	 compensación	 por	 la	 población	
atendida,	 por	 lo	 cual	 hemos	 agregado	 el	 término	 ponderado	 para	




















efectiva	 y	 completa	 de	 la	 fórmula	 (en	 la	 medida	 que	 ella	 implique	
reformas	importantes).	
El	diseño	de	una	fórmula	de	asignación	supone	la	determinación	
de	 los	 fondos	 que	 serán	 sujetos	 a	 distribución,	 de	 los	 criterios	 para	
llevar	a	cabo	esta	tarea	y	la	definición	precisa	de	la	misma.	La	propuesta	





•	 La	 determinación	 de	 a	 qué	 niveles	 de	 gestión	 se	 distribuirán	 los	
recursos	 de	 acuerdo	 al	 nuevo	 sistema	 per cápita	 (nivel	 central,	
intermedio,	local	o	proveedor	del	servicio).	
•	 Los	 rubros	 que	 serán	 financiados	 por	 las	 transferencias	 (gasto	
corriente,	inversiones,	salarios,	textos,	entre	otros).
•	 Los	 criterios	 relevantes	 para	 la	 asignación	 de	 los	 recursos	
(población,	matrícula,	tipo	de	institución	educativa,	características	
socioeconómicas	 de	 la	 población	 (alumnos)	 u	 otras	 variables	
características	de	cada	región	o	localidad	(sujeto	a	la	disponibilidad	
de	información).
•	 Los	 mecanismos	 utilizados	 para	 realizar	 la	 transferencia	 usando	




instituciones	 educativas,	 convenios	 de	 gestión,	 fondos	 con	 fines	
predeterminados,	u	otros)25.
	
Simultáneamente,	de	 acuerdo	 a	 la	 revisión	de	 las	 características	
del	sistema	de	financiamiento	de	la	educación	en	el	caso	peruano,	es	
necesario	enfrentar	los	siguientes	problemas	principales:	
•	 Efectuar	 un	 sistema	 de	 asignación	 de	 recursos	 FPCP	 impone	 un	
conjunto	de	requerimientos	de	información	y	de	implementación,	





























de	 carácter	 transitorio.	 Es	 necesario	 recalcar	 la	 importancia	 de	 que	
estos	 criterios	 sean	 explícitos,	 objetivos,	 transparentes	 y	 que	 existan	





decisiones	 sobre	 el	 tipo	 de	modelo	 a	 ser	 implementado,	muchas	 de	
ellas	referidas	a	la	política	educacional	general	que	el	país	desea	definir.	
En	 segundo	 lugar,	 están	 las	 especificaciones	 de	 la	 fórmula	 FPCP	
propiamente.	 En	 tercer	 lugar,	 están	 los	 aspectos	 de	 implementación	
del	sistema	y	su	Plan	Piloto.	A	continuación	nos	referimos	a	ellas.
	
4.1. Modelo de FPCP
a)	 Nivel	de	descentralización	del	modelo	FPCP
Lo	 esencial	 en	 este	 punto	 es	 que	 la	 metodología	 en	 la	 que	 se	
distribuyan	los	recursos	respete	tres	principios	básicos:	
•	 Equidad.-	 Los	 gobiernos	 regionales	 asumen	 progresivamente	 una	
mayor	 cantidad	de	 competencias,	pero	no	 cuentan	necesariamente	
con	las	condiciones	para	ofrecer	oportunidades	educativas	equitativas.	
Existe,	 en	 primer	 lugar,	 diferencias	 en	 cuanto	 a	 la	 capacidad	 para	






factores	 propios	 de	 cada	 región	 que	 pueden	 implicar,	 en	 algunos	
casos,	un	mayor	costo	para	 la	provisión	de	 los	 servicios	 educativos	
(educación	bilingüe	o	intercultural,	barreras	geográficas	o	económicas	
en	el	acceso	a	la	educación,	entre	otros).	El	diseño	de	los	mecanismos	
de	 transferencia	 debería	 reconocer	 estas	 diferencias	 y	 establecer	 un	
sistema	 que	 favorezca	 oportunidades	 educativas	 equitativas	 para	 la	
población	de	cada	una	de	las	regiones.
•	 Eficiencia.-	Uno	de	 los	objetivos	 implícitos	 en	 la	descentralización	
es	la	generación	de	mayor	eficiencia	en	la	provisión	de	los	servicios	










•	 Transparencia.-	 El	mecanismo	de	 transferencia	 debe	 ser	 altamente	
transparente	y	sencillo,	lo	cual	permitirá	evitar	la	injerencia	de	grupos	
























recursos	 directamente	 a	 las	 escuelas	 para	 el	 mantenimiento	 de	 la	
infraestructura,	(aunque	no	ha	sido	rigurosamente	evaluada).	Nuestra	
recomendación	sería	empezar	asignando	recursos,	también	para	otros	




forma	en	que	se	distribuyan	los	recursos.	Se propone que dado que el 
primer y más importante traspaso de recursos se realiza a los gobiernos 
regionales, se aplique el FPCP al transferir recursos a cada gobierno 
en función al número de alumnos (todo o el grueso de los recursos), 
considerando las ponderaciones y ajustes que finalmente se decida 















La	 aplicación	 de	 este	 modelo	 de	 financiamiento	 a	 nivel	 de	
institución	educativa	es	bastante	difícil	de	implementar.	De	realizarse,	
se	propone	que	en	un	primer	momento,	a	modo	de	experiencias	piloto,	
se	 aplique	 sólo	 a	 instituciones	 educativas	 que	 cumplan	 con	 ciertas	








educacional.	 Por	 lo	 tanto,	 sería	 evidente	 que	 existiesen	 instituciones	













de	 presupuesto,	 sobre	 todo	 en	 aquellos	 que	 se	 caracterizan	 por	
espacios	geográficos	dispersos,	escuelas	pequeñas	y	que	han	mejorado	





óptima	 las	 economías	 de	 escala	 y,	 por	 lo	 tanto,	 pueden	 encontrar	
trabas	a	su	funcionamiento.	Por	esto,	se	propone	que,	como	parte	de	
la	 implementación	 del	modelo,	 se	 fusionen	 instituciones	 educativas	
o,	en	el	caso	de	que	no	sea	posible,	 se	realice	una	 integración	de	 las	
mismas	en	redes	para	permitir	que	las	instituciones	más	pequeñas	se	
beneficien	de	las	economías	de	escala	y	no	se	vean	perjudicadas.	Así, 
se propone que el traspaso de recursos a las instituciones educativas 
se dé en el mediano plazo (inicialmente se propuso trabajar sólo con 
escuelas que cumplieran ciertas condiciones), durante los primeros 
años se puede ir trabajando en la identificación e implementación o 




Como	 se	 comentó,	 el	 uso	 de	 fórmulas	 para	 la	 asignación	 de	
recursos	per cápita	genera	incentivos	para	el	aumento	de	la	matrícula	
pero	 no	 necesariamente	 para	 la	mejora	 de	 la	 calidad,	 por	 lo	 que	 es	
recomendable	incluir	otros	elementos	que	premien	resultados,	es	decir,	
aprendizajes.	Ello,	es	necesario	por	cuanto,	de	acuerdo	a	lo	mencionado	






rendimiento	 a	 una	 fórmula	 de	 financiamiento	 per cápita	 presenta	
dificultades	en	el	diseño.	Los	programas	de	financiamiento	per cápita	
en	 general,	 no	 entregan	más	 a	 aquellas	 instituciones	 educativas	 que	
logran	metas	de	aprendizaje	sino	que	por	el	contrario,	según	la	lógica	





previamente	 benchmarks	 o	 estándares	 diferenciados	 que	 contemplen	
dichos	 elementos	 lo	 que	 agregaría	 enorme	 complejidad	 a	 la	 puesta	
en	práctica	del	 sistema,	debido	 a	que	 se	 requiere	de	 instrumentos	 y	
sistemas	de	información	no	existentes	y	de	difícil	diseño.
Por	ello,	se propone que no se introduzca “rendimiento académico” 
como una de las variables a considerar para la construcción de un 
índice de variables per cápita ya que otorgar más recursos a aquellas 
instituciones educativas con mayor rendimiento podría agravar los 
problemas de desigualdad en el sistema educacional (por lo menos en 
el corto o mediano plazo). 
Para	 introducir	 estándares	 de	 calidad	 educacional	 o	 asegurar	
















Los	 fondos	 para	 los	 cuales	 se	 propone	 utilizar	 las	 fórmulas	
alternativas	 corresponden	 a	 aquellos	 recibidos	 por	 los	 gobiernos	
regionales	 por	 concepto	 de	 recursos	 ordinarios	 (alrededor	 del	 80%	
de	 los	 recursos	 de	 éstos),	 es	 decir,	 los	 fondos	 totales	 sin	 incluir	 las	
transferencias	del	gobierno	central	como	canon,	sobre	canon	y	regalías	
(cada	una	sujeta	a	una	fórmula	de	distribución	específica	ya	definida),	




Por	categorías	de	gasto,	se propone considerar todos los rubros 
(distintos de planeamiento y administración) asociados a la provisión 
de servicios educativos. La recomendación es que se incluyan todos 
los tipos de gastos que realizan las instituciones educativas en forma 
anual, con la excepción de inversiones significativas en infraestructura 
(obras por encima de un monto por definir) y algunas otras categorías 
de gasto que presentan fuertes economías de escala y que hoy en día 
se proveen a nivel nacional, tales como programas de distribución de 
textos y computadores).	En	cuanto	a	los	gastos	que	presentan	fuertes	









Una	mención	 específica	 debe	 hacerse	 respecto	 del	 concepto	 de	
personal y obligaciones sociales:	el	gasto	en	planillas	constituye	alrededor	
de	90%	de	los	gastos	en	que	incurren	los	gobiernos	regionales,	lo	cual,	
debido	 a	 la	 rigidez	 del	 sistema	 identificado	 en	 secciones	 anteriores,	
impide	 la	 implementación	 de	 un	 año	 a	 otro	 de	 una	 fórmula	 de	
distribución	del	tipo	FPCP.	
En el corto plazo, debido a las dificultades para la reasignación del 
personal, la alternativa más viable es que la fórmula de distribución 
para este rubro sea aplicada únicamente sobre el crecimiento anual 
del presupuesto en este ámbito (o un porcentaje creciente),	 de	
tal	manera	 que	 la	 distribución	 se	 aproxime	progresivamente	 a	 una	
situación	“ideal”,	alineada	con	los	criterios	definidos	para	asignar	los	
recursos.
En	 el	 largo	 plazo,	 los	 docentes,	 considerados	 como	un	 insumo	


















y	 luego	estimar	y	aplicar	 los	 factores	de	ajuste,	basándose	en	nuevos	
cálculos	sobre	costos	educacionales.	











Para	 el	 caso	 peruano	 se	 propone,	 por	 lo	 menos	 en	 las	 etapas	
iniciales	 de	 la	 reforma,	 no	 considerar	 el	 último	 grupo	 de	 criterios	
(resultados	de	aprendizaje	y	capacidad/esfuerzo	fiscal)	por	las	razones	
expuestas	anteriormente	y	dado	que,	como	se	mencionó	en	el	capítulo	
III,	 los	 gobiernos	 regionales	 no	 cuentan	 aún	 con	 mecanismos	 de	
recaudación	fiscal	 significativos.	 Las	 actividades	 del	 sector	 educativo	




















pueden	 ser	 utilizadas	 para	 llevar	 a	 cabo	 ejercicios	 de	 simulación	 de	
distribución	de	recursos	(todas	en	el	nivel	regional),	sobre	la	base	de	
aquellas	empleadas	en	experiencias	internacionales	(u	otras	análogas).	




Posibles variables para la construcción del índice de asignación
per cápita (FPCP)
	 Indicador	 Definición		 Categoría	 Fuente
	 Número	de	alumnos	 	 	 Estadísticas
	matriculados	en	instituciones	 De	acuerdo	al	nivel	educativo	 Costo	 Básicas
	 educativas	públicas	 	 	 (MINEDU)
Número	de	locales	educativos	 	 	 Estadísticas
	 públicos	 -	 Costo	 Básicas	
	 	 	 	 (MINEDU)
	 	 Proporción	de	la	población	de	3	 	 Encuesta
	 Tasa	total	de	cobertura	 a	17	años	que	asiste	o	está	 Costo/	 Nacional
	 (y	de	no	cobertura)	 matriculada	en	algún	nivel	del	 resultado	 de	Hogares	





	 Indicador	 Definición		 Categoría	 Fuente
	 	 	 	 Instituto		
	 	 	 	 Nacional	de
	 Población	 Proyecciones	de	población	 Costo	 Estadística	e
	 	 	 	 Informática
	 	 	 	 (INEI)
	 Ruralidad	 Porcentaje	de	la	población	que	 Costo	 INEI
	 	 habita	en	zonas	rurales	
	 Densidad	poblacional	 Número	de	habitantes	por	 Costo	 INEI
	 	 kilómetro	cuadrado		
	Bilingüismo	y	alumnos	con	 Porcentaje	de	población	atendida
	 necesidades	especiales	 en	lengua	indígena	y	de	 Necesidades		 MINEDU
	 	 necesidades	especiales	
	 Pobreza*	 Tasa	total	de	pobreza	de	la	región	 Necesidades	 INEI




4.3. Etapas de Implementación de la Propuesta




la	 decisión	por	 ejemplo,	 de	 avanzar	 inicialmente	 sólo	 desde	 el	 nivel	
central	a	la	región;	(ii)	completar	la	cadena	institucional,	pero	sólo	en	




















•	 Recolección	 de	 la	 información	 de	 base	 (número	 de	 alumnos,	
instituciones	 educativas,	 docentes):	 este	 es	 un	 tema	 especialmente	
importante	para	el	caso	del	Perú,	dadas	las	dificultades	de	información	
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